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摘 要 
2015 年 4 月 12 日，经国务院正式批复，三家政策性银行国家开发银行、中
国进出口银行、中国农业发展银行的改革方案尘埃落定，要求三家机构认真组织
实施。虽然政策性银行目前的改革定位已经明确，但是在保持政策性的基础上开
展商业化业务方面，与大型商业银行相比其起步还较晚。一方面，即使政策性银
行已经意识到会计操作风险的危害性和重要性，其对于会计操作风险控制管理的
理论研究、制度规范、实际应用也落后于正规健全的市场风险管理。另一方面，
改革之前，政策层面的风险是政策性银行所面临的主要风险，而在市场化的改革
浪潮中它所面临的风险变得多样化，这完全不同于商业性银行，从而产生了诸如
监管制度不健全、监管措施不到位、人员素质待提高等问题。因此，结合我国政
策性银行的特殊性，研究在其改革过程中的会计操作风险及其控制手段，从而提
高金融效率和安全显得十分迫切。 
本文在众多已有文献的基础上，结合自身的工作实践经验，试图探究我国政
策性银行的会计操作风险，分析会计操作风险存在的问题，并提出有针对性可行
性的会计操作风险防范及管理举措。本文经研究发现，政策性银行对会计操作风
险的管理尚停留在较低水平，由于制度全面性规范性不足、员工执行制度意识较
弱、风险意识欠缺、系统建设尚不能适应银行业务发展水平、操作监督流于形式
等因素，引发了一系列诸如账户管理、资金汇划等会计操作风险事件。针对这些
风险事件，本文提出了开启制度重建工作全面重塑合规文化、加强员工管理与培
训构建合理化建议平台、充分发挥信息科技系统对会计操作风险管理的支持保障
作用及加强检查与违规问责管理四大风险管理措施，以期有效地推动我国政策性
银行的改革进程。 
会计操作风险的控制是一个需要全方面深入研究的课题，影响因素比较复杂，
因研究时间和篇幅所限，本文在结合实践工作经验的基础上，选取案例银行作为
研究对象，采用规范研究与案例分析相结合方法进行研究。至于如何量化会计操
作风险，建立完整大数据化会计操作风险评价和控制体系，这些问题还需要今后
进一步的深入考虑和研究。 
 
关键词：政策性银行；会计操作；风险管理 
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Abstract 
On April 12nd，2015 ，the State Council officially authorized the reform 
program of policy banks， China Development Bank， Export-import Bank of China 
and Agricultural Development Bank of China. The Council also required policy banks 
to execute the program faithfully. Although the position of policy banks has been 
made explicit， they still start late compared with large commercial banks as to 
conduct business on the basis of guaranteeing the policies of the country. On the one 
hand， although policy banks have realized the harmfulness and importance of the 
risk in accounting operation， they still fall far behind in the theoretical research， 
system normalization and practical application of the risk control. On the other hand， 
before the reformation， the major risk that policy banks face comes from the 
uncertainty of state policy. But after the market-oriented reform， they are exposed to 
various risks， and a series of problems have come out such as the incomplete 
supervisory system and measure， the inadequate disclosure of information and the 
insufficient quality of personnel. Therefore it appears quite urgent to study the risk in 
accounting operation and the measures to control it in the reformation process， based 
on the specific characteristics of  policy banks，thus improve the financial efficiency. 
On the basis of numerous documents and my personal working experience， this 
article attempts to make a thorough inquiry in the accounting operation risk of policy 
banks and put forward pertinent measures. According to the research， the article 
finds out that policy banks still stays on the primary level in the administration of 
accounting operation risk. There have been various problems， to name a few as 
follows: the controlling procedures are deficient， the system construction dose not 
adapt to the development of banking and some risk events arise just because the 
employees are not clear with the system or the supervisory becomes a mere formality. 
Aiming at these problems， in order to promote the reform effectively， this article 
proposes four measures in risk control: starting the reconstruction of system and 
remodeling the culture of compliance， exploiting the IT system in accounting 
operation risk control， enhancing the training of the employees and strengthen the 
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accountability when risk events occur.  
The control of accounting operation risk is a topic that needs thorough research 
on all aspects. Because of the limit of my ability， this article carries on research just 
on the basis of my working experience. There is a shortage which needs further 
research in the quantification and the Big Data construction.    
 
Keywords：Policy banks；Accounting operation；Risk management 
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第一章 绪论 
第一节  研究背景与意义 
一、研究背景 
2005 年，央行在《金融稳定报告》中提出，经营环境对政策性银行来说早
已改变，需要动态调整其职能定位。同年 11 月 15 日，时任央行行长周小川在“三
峡库区经济发展暨金融服务高层论坛”上指出，现如今的主流走向是各大政策性
银行逐步向开发性金融机构转型。到 2008 年，三大政策性银行依照“一行一策”
的思路，开启了改革之路。 
十年后，2015 年 4 月 12 日，中国政府网发布了公告，国家开发银行（以下
简称为“国开行”）、中国进出口银行（以下简称为“进出口银行”）、中国农业发
展银行（以下简称为“农发行”）三家政策性银行经国务院正式批复，改革方案
终于尘埃落定，并要求三家机构认真组织实施。在此次改革中，在以后的发展里，
开发性金融机构是国开行的定位，强化政策性职能定位则是进出口银行和农发行
的定位。 
二、研究意义 
政策性银行目前虽然己经明确改革定位，但在保持政策性的基础上开展商业
化业务与大型商业银行相比，起步较晚。一方面，即使政策性银行已经意识到会
计操作风险的危害性和重要性，其对于操作风险控制管理的理论研究、制度规范、
实际应用也落后于正规健全的市场风险管理。另一方面，改革之前，政策层面的
风险是政策性银行所面临的主要风险，而在市场化的改革过程中它所面临的风险
变得丰富多样，甚至不可预计，从而产生了诸如监管制度不健全、监管措施不到
位、人员素质待提高等问题。因此，结合我国政策性银行的特殊性，研究在其改
革过程中的会计操作风险及其控制措施，从而提高金融效率和安全显得十分迫切。
而且，会计工作作为银行的一项基础性工作，肩负着会计核算和实施会计监督两
大重要职责，是实现银行各项业务工作稳健经营的重要保障。 
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本文旨在探究我国政策性银行的会计操作风险，分析目前会计操作风险管理
存在的问题，从而提出有针对性的会计操作风险防范及管理举措，以期有效降低
我国政策性银行会计操作风险，营造良好的内部环境，最终有效地推动我国政策
性银行的改革进程。 
第二节 文献综述 
一、国外文献 
国外文献对操作风险的计量和管控上的研究起步较早、成果颇丰，但对会计
操作风险的研究较少。操作风险方面，Wilson（1995）最早提出了 VAR 方法度
量操作风险[1]， Power(2003)剖析了操作风险定义的形成以及操作风险管理发展
的过程[2]。Drzik（2001）认为强调度量操作风险与改善操作风险的管理水平同等
重要[3]。Porter(2003)认为商业银行应使用 CRM 管理框架处理操作风险，应及时
登记完善数据库，对已发生的损失事件制定更好的对策[4]。Kuhn 等（2003）提
出以 VaR 模型中的线性集合行为计算银行资本金的方法，来测评商业银行的操
作风险[5]。Hiwatashi 等（2002）总结了日本银行在操作风险管控的成功经验及先
进的度量技术[6]。 
会计操作风险方面，Brimble 等（2007）认为收入差异风险、现金流风险、
会计估计风险这三大风险是主要会计运营操作风险，受分红和派息、经营杠杆、
流动资金等因素的影响[7]。Fernandez-Laviada（2007）在会计操作风险管理内部
审计的职能作用中，分析内部审计作为降低银行内部风险控制方法之一，尤其审
计内部会计业务操作[8]。Mignola 等（2005）进行了一个极值理论的实证研究，
结合会计操作风险数据得出"方法的适用性高度依赖于分布的规模及形态与位置
特征"的结论[9]。 
总体来看，国外研究会计操作风险的文献较少，主要集中在研究操作风险
管理，且对操作风险管理的研究呈模型化趋势，但是，操作风险的特性在一定程
度上决定了这些模型并不像其他模型，如：信用风险和市场风险的模型，那样能
够对风险进行精确的度量。将操作风险盲目地模型化可能会使得银行操作风险的
管理措施缺乏实际且细致的分析，将会导致量化结果没有针对性与实际可操作性。 
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二、国内文献 
巴曙松（2004）是我国最早对操作风险的定义和内容进行了较为系统研究的
学者之一[10]。随着经济的发展，业务的拓展，会计操作风险的重要性日益突出。
其中，厉吉斌（2006）[11]和费伦苏（2008）[12]收集了我国商业银行操作风险损
失事件 484 起，其中，与会计操作风险相关的事件 265 起，从这 265 起事件中可
看出，不论在数量上，还在金额上，会计操作风险损失已占操作风险损失事件主
要部分。夏朗（2009）认为会计操作风险在现代商业银行经营中的地位日益重要，
因为它不仅是商业银行资金或资本运动的基础和核心环节，还在资金和资本运动
的全过程中无时无刻都充斥着各种风险因素[13]。李静等（2008）较早地将会计
操作风险拿出来单独研究，提出会计操作风险比起其他操作风险更容易造成重大
后果，因此应将会计操作风险单列出来，实施专门化差别化管理[14]。 
会计操作风险的成因与风险管理则是众多学者的关注点。曹黔然（2009）认
为因委托代理关系扭曲而造成的信息不对称，是商业银行操作风险的一个重要成
因 [15]。万天舒（2009）认为不同的地域形成不同的银行业会计操作风险特点，
因而需对不同地理区域会计操作风险进行了分析，分别从人文文化、社会管理、
经济发展、金融生态层面提出了解决会计操作风险的分析思路与框架[16]。李思
宇（2012）认为会计操作风险的产生是因为：薄弱的内控制度、较弱的执行力度
及低效的内外部监管。唐浩（2014）认为会计人员待遇偏低、人员流失、队伍不
稳、素质不高是商业银行会计操作风险的主要成因，而在基层营业网点，不明确
的岗位设置，更是使得会计人员承担了相当多的业务职能 [22]。耿少林（2016）
认为商业银行会计操作风险成因主要集中在商业银行高管人员和工作人员缺乏
对会计操作风险防范的意识、商业银行缺乏完善的会计操作风险制度、商业银行
会计操作风险系统不完备等方面[23]。此外，巫燕华（2008）[24]、王蓉（2008）[25]、
夏朗（2009）[13]、邢闪等(（2009）[26]、姜海丽（2011）[27]、赵跃（2011）[28]等
也对会计操作风险的成因与风险管理进行分析研究。 
从上述文献中可看出会计操作风险的产生原因主要归集以下几点：内控的缺
失、人员，尤其是高管，风险意识的缺失、操作系统的缺失、监督管理的缺失以
及制度的缺失等，应采用相应的防控措施对会计操作风险进行管理。其中，黄冀
川（2010）认为应当建立和完善风险监督体系，通过实施集中管理会计人员，使
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会计队伍更加稳定[17]。高剡（2012）认为防范银行会计操作风险应提高认识强
化管理，改善内部机制构建约束体系，依法行事按章办事，提高银行会计人员素
质修养[18]。李思宇（2012）认为会计操作风险可采取的防范措施包括：建立更
优化完善的会计操作风险内部体系，创造良好的会计操作风险内控环境，制定完
善的会计操作内控对策，健全内控防范机制[19]。潘璇（2012）构建会计业务操
作风险评估模型，对商业银行会计业务操作风险状况进行了深入的实证分析，分
析问题并提出解决方案[20]。张红（2014）以农发行县级支行会计风险管控为研
究对象，认为当前农发行县级支行风险管控主要存在四大风险：内控机制风险、
人员操作风险、操作系统风险、监督管理风险。而对会计风险的管理需要健全完
善的内部控制制度，良好的执行力、严密的会计操作系统控制，加强对会计操作
风险的认识，不断提高会计人员的素质[21]。孙涛（2006）认为应该完善包括控
制环境、风险评估等部分组成操作风险控制子系统[29]。王新宇（2008）认为应
该优化业务流程和风险管理模式，实现前后台的分离制约以及内部控制与外部监
督的有机结合，方能有效消减操作风险[30]。马煜等（2010）认为应加强人员管
理、加强重要物品管理、加强关键业务环节管理、加强案件防范及加强服务管理
[31]。刘艳平等（2015）从管理制度角度，认为应完善会计制度体系及内部审计
制度[32]。王艺芯（2015）则从内控角度提出会计操作风险管理的措施[33]。综合
来看，大多数文献对会计操作风险的控制手段从内部控制入手。 
同时，也有文献采用其他视角来研究银行会计操作风险，其中，李静等（2008）
认为会计操作风险防控缺少可量化的综合评价指标，应当建立一个可量化的会计
操作风险评价体系， 实现差别化管理，其中，指标的设置应灵活、便于操作，
且与风险控制紧密相关[14]。而求夏雨等（2012）对会计操作风险从风险识别开
始，划分风险业务活动，设计风险指标，进而进行风险评估，并进行监测与报告。
研究表明，对会计操作风险的管理中，最直接的缓释方法为标准化作业及适当的
约束激励机制，而最根本的缓释方法则为业务流程再造[34]。武雪（2014）以 PF
银行为例，利用平衡计分卡的四个层次和指标，来识别、评估商业银行会计操作
风险控制主要方面，明确了风险点和风险指标之间的关系，解决了“风险点太多，
不知从何下手”的问题[35]。姚素梅（2012）认为银行会计结算操作风险具有具
体性、人为性、内生性、风险与收益不对称性、多样性、伤害性等特征，她认为
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